Tribunal administratif 
du Grand-Duche de Luxembourg 
3 e chambre 


N° 35080 du role 
Inscrit le 18 aout 2014 


Audience publique du 13 octobre 2015 


Recours forme par la societe a responsabilite limitee ... s.a r.l., Luxembourg, 
contre une decision du ministre de l’Economie 
en matiere d’autorisation d’etablissement 


JUGEMENT 

Vu la requete inscrite sous le numero 35080 du role et deposee au greffe du tribunal 
administratif le 18 aout 2014 par Maitre Frederic Noel, avocat a la Cour, inscrit au tableau de 
l’Ordre des avocats a Luxembourg, au nom de la societe a responsabilite limitee ... s.a r.l., 
etablie et ayant son siege social a ..., L-... Luxembourg, inscrite au registre de commerce et 
des societes du Luxembourg sous le numero B 28 218, representee par ses gerants 
actuellement en fonctions, tendant a la reformation, sinon a l’annulation d’une decision du 
ministre de l’Economie du 22 mai 2014 portant revocation de ses autorisations n° 059655/C, 
n°059655/D, n° 059655/E, n°059655/F, 059655/G, 059655/H, 059655/J, n°059655/K, 
n°001 11580/13 et n°001 11580/14, delivrees le 16 avril 1992, le 20 decembre 1993, le 17 juin 
1994, le l er juin 1995, le 20 mai 1996, le 21 mars 2000 et le 31 juillet 2012 ; 

Vu le memoire en reponse du delegue du gouvernement depose au greffe du tribunal 
administratif le 12 decembre 2014 ; 

Vu les pieces versees en cause et notamment la decision critiquee ; 

Le juge-rapporteur entendu en son rapport ainsi que Monsieur le delegue du 
gouvernement Yves Huberty en ses plaidoiries a 1’ audience publique du 30 septembre 2015. 


Par missive du 5 decembre 2013, le chef de bureau adjoint du departement administratif 
du Centre commun de la securite sociale, ci-apres designe par « le CCSS », informa les 
services du ministere des Classes Moyennes que la societe a responsabilite limitee ... s.a r.l., 
ci-apres designee par « la societe ... », a accumule des dettes a hauteur de ...,- euros a titre 
d’arrieres de cotisations et qu’elle n’a plus effectue de paiements reguliers depuis le 22 juillet 
2013 et il demanda la revocation des autorisations de la societe .... 

Par courrier recommande du 16 decembre 2013, le ministre de l’Economie, ci-apres 
designe par « le ministre », pria la societe ... de prendre position en ce qui conceme les 
arrieres relatifs au reglement de ses cotisations sociales et l’invita par ailleurs a regulariser la 
situation endeans un mois, faute de quoi il se verrait oblige de proceder a la revocation de 
toutes ses autorisations. 

En date du 28 janvier 2014 et a defaut de reaction de la part de la societe ..., le ministre 
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s’adressa a cette derniere dans les termes suivants : 


« [...] Je reviens par la presente a votre dossier reference sous rubrique, qui a entre- 
temps fait I’objet de V instruction administrative prevue a l’ article 28 de la loi 
d’etablissement du 2 septembre 2011. 

Le resultat m’amene a vous informer qu’d defaut de reponse au courrier ministeriel du 
16 decembre 2013 el en V absence de la presentation de la preuve de la regularisation de la 
situation de votre societe en ce qui concerne vos obligations sociales a V issue du deled d’un 
mois consenti pour cefaire, j’ai V intention de proceder a la revocation des autorisations nos 
059655/C, 059655/D, 059655/E, 059655/F, 059655/G, 059655/H, 059655/J, 059655/K, 
00111580/13, 0111580/14 conformement aux dispositions des articles 4 et 28 (3) de la loi 
d’etablissement du 2 septembre 2011. 

Par consequent et conformement aux dispositions du reglement 8 juin 1979 relatif a la 
procedure a suivre par les administrations relevant de I’Etat et des Communes, vous 
disposez d’un delai de 8 jours a partir de la reception de la presente pour presenter 
d’eventuelles obserx’ations ou demander a etre entendu(e) en personne [...] ». 

Par courrier electronique du 5 fevrier 2014, la societe ... informa le ministre qu’elle 
compte regulariser sa situation endeans deux a trois mois, notamment par la vente d’un 
immeuble lui appartenant. 

Suite a ce courrier electronique, la societe ... se vit, le 18 fevrier 2014, accorder un delai 
jusqu’au l er mai 2014 afin de presenter « la preuve du paiement integral des arrieres ou du 
moins d’un plan de remboursement echelonne » et elle fut informee qu’a defaut « de 
regularisation de la situation a V issue du deled consenti pour ce faire », il sera precede a la 
revocation de ses autorisations, conformement a Particle 28 paragraphe (3) de la loi du 2 
septembre 2011 reglementant l’acces aux professions d’artisan, de commer§ant, d’industriel 
ainsi qu’a certaines professions liberates, designee ci-apres par « la loi du 2 septembre 
2011 ». 

Par decision du 22 mai 2014, et faute de reaction de la part de la societe ..., le ministre 
precede a la revocation des autorisations litigieuses, decision formulee comme suit : 

« Par la presente, j’cd I’honneur de me referer a vos autorisations susmentionnees. En 
raison de V absence de la presentation de la preuve de la regularisation de votre situation en 
ce qui concerne vos obligations socicdes malgre plusieurs delais consentis pour ce faire, je 
revoque par la presente les autorisations nos 059655/C, 059655/D, 059655/E, 059655/F, 
059655/G, 059655/H, 059655/J, 059655/K, 00111580/13, 0111580/14 delivrees les 16 avril 
1992, 20 decembre 1993, 17 juin 1994, l er juin 1995, 20 men 1996, 21 mars 2000 et 31 juillet 
2012, conformement aux dispositions des articles 28 (3) et 6 de la loi d’etablissement du 2 
septembre 2011. 

Je vous prie dans ces conditions de remettre les autorisations en question dans les 
meilleurs delais a mes sendees [...] ». 

Le 27 mai 2014, le ministre s’adressa au CCSS afin de se voir communiquer un etat 
actualise des dettes de la societe .... Le meme jour, il fut informe que la dette de la societe en 
question s’elevait toujours a ... ,- euros, le CCSS ayant encore insiste sur la revocation des 
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autorisations. 


Le 17 juin 2014, le ministre fut informe par le brigadier-chef des Douanes et Accises 
que malgre la decision de revocation du 22 mai 2014, la societe ... continuerait a exercer ses 
activites. 

Par courrier electronique de son mandataire du 18 juin 2014, la societe ... s’adressa au 
ministre afin de solliciter un rendez-vous tout en affirmant qu’elle aurait regie l’ensemble de 
ses dettes. 

Le 20 juin 2014, le ministre fut encore avise par 1’ Administration de l’Enregistrement 
et des Domaines que la societe ... a accumule des dettes de TVA s’etalant sur les annees 2011 
a 2014 a hauteur de . . . ,- euros. 

Par courrier du 7 juillet 2014, le CCSS avertit le ministre que les dettes de la societe ... 
a titre d’arrieres de cotisations se chiffrent a . . . ,- euros. 

Par requete deposee le 18 aout 2014 au greffe du tribunal administratif, la societe ... a 
fait introduire un recours tendant a la reformation sinon a l’annulation de la decision 
ministerielle precitee du 22 mai 2014 portant revocation des autorisations n° 059655/C, 
059655/D, 059655/E, 059655/F, 059655/G, 059655/H, 059655/J, 059655/K, 00111580/13, 
0111580/14. 

Dans la mesure ou ni la loi du 2 septembre 2011 ni aucune autre disposition legale ne 
prevoit un recours de pleine juridiction en matiere de retrait, respectivement de refus de 
delivrance d’une autorisation d’etablissement, le tribunal est incompetent pour connartre du 
recours en reformation introduit a titre principal. 

Le recours en annulation introduit a titre subsidiaire est recevable pour avoir ete 
introduit dans les formes et delai de la loi. 

A l’appui de son recours, la societe ... met en cause la legalite de la decision entreprise 
en soutenant en premier lieu que la motivation a la base de la decision de revocation de ses 
autorisations tiree d’une pretendue absence de regularisation des dettes sociales, manquerait 
en fait, des lors qu’elle aurait elabore un plan d’apurement de sa creance et que depuis la 
prise de decision litigieuse, elle aurait paye le terme courant des cotisations et elle aurait en 
outre continue a rembourser ses dettes aupres du CCSS. Elle fait encore plaider qu’elle aurait 
demande « un financement » qui lui permettrait de regler 1’ ensemble de ses dettes debut 
septembre 2014. 

En mettant en exergue le fait que sa constitution remonterait a plus de 25 ans et que 
jusque lors elle aurait toujours assure ses engagements, la demanderesse conclut a 
1’ annulation de la decision sous analyse, decision qui mettrait en peril de nombreux emplois. 

Le delegue du gouvemement quant a lui estime que la decision litigieuse serait fondee 
en fait et en droit, de sorte qu’il y aurait lieu de rejeter le recours sous analyse. 

Lorsque le juge administratif est saisi d’un recours en annulation, il a le droit et 
l’obligation d’examiner l’existence et l’exactitude des faits materiels qui sont a la base de la 
decision attaquee, de verifier si les motifs dument etablis sont de nature a motiver legalement 
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la decision attaquee et de controler si cette decision n’est pas entachee de nullite pour 
incompetence, exces ou detournement de pouvoir, ou pour violation de la loi ou des formes 
destinees a proteger des interets prives 1 . 

En vertu de l’article 3 de la loi du 2 septembre 2011 « L’autorisation d’etablissement 
requise au prealable pour Vexercice d’une activite visee par la presente loi est delivree par 
le ministre si les conditions d’etablissement, d’honorabilite et de qualification prevues aux 
articles 4 a 27 sont remplies ». 

II s’ensuit que d’apres l’article 3 de la loi du 2 septembre 2011, l’exercice d’une activite 
reglementee est subordonne au respect des conditions d’etablissement, d’honorabilite et de 
qualification posees aux articles 4 a 27 de ladite loi 

En ce qui concerne plus particulierement l’article 4 de la loi du 2 septembre 2011, cet 
article dispose que : 

« L’entreprise qui exerce une activite visee a la presente loi designe au moins une 
personae physique, le dirigeant, qui: 

1. satisfait aux exigences de qualification et d’honorabilite professionnelles; 

et 

2. assure effectivement et en permanence la gestion journaliere de Ventreprise; 

et 

3. a un lien reel avec Ventreprise en etant proprietaire, associe, actionnaire, ou 
salarie; 

et 

4. ne s’ est pas soustrait aux charges socicdes et fiscales, soit en nom propre, soit par 
l’ intermediate d’une societe qu’il dirige ou a dirigee (...)». 


L’article 4 precite prevoit des lors quatre conditions cumulatives que le dirigeant d’une 
entreprise doit remplir en vue de la delivrance d’une autorisation d’etablissement 2 , a savoir, 
premierement, satisfaire aux exigences de qualification et d’honorabilite professionnelles, 
deuxiemement, assurer effectivement et en permanence la gestion journaliere de 1’ entreprise, 

1 Cour adm. 4 mars 1997, n° 9517C du role. Pas. adm. 2015, V° Recours en annulation, n° 28 et autres 
references y citees. 

2 Cf. projet de loi n° 6158, Commentaire des articles, p. 23, ad art. 3 : «(...) En droit d’etablissement, le 
dirigeant doit remplir cumulativement quatre conditions : (1) II doit satisfaire personnellement aux exigences 
de qualification et d’honorabilite professionnelles visees a I’article 2 (3) et 2 (4). 2) II doit assurer effectivement 
et en permanence la gestion journaliere de Ventreprise (...). (3) Le dirigeant doit avoir un lien reel avec 
Ventreprise en etant salarie, directeur, proprietaire ou actionnaire ou, si Ventreprise est une personne 
physique, etre cette personne. (...). (4) Le dirigeant de Ventreprise ne doit pas avoir des arrieres de dettes 
aupres de V Administration des contributions directes, de V Administration de Venregistrement et des domaines 
et du Centre commun de la securite sociale qui relevent soit de son activite professionnelle en nom propre, soit 
d’une activite de dirigeant au sein d’une autre entreprise. (...) » 
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troisiemement, avoir un lien reel avec l’entreprise en etant proprietaire, associe, actionnaire, 
ou salarie de celle-ci et, quatriemement, ne pas s’etre soustrait aux charges sociales et 
fiscales, soit en nom propre, soit par 1’ intermediate d’une societe qu’il dirige ou a dirigee. II 
s’ensuit que le respect des obligations fiscales et sociales prevu par l’article 4 (4) de la loi du 
2 septembre 2011, d’une part, et la condition tenant a la l’honorabilite professionnelle inscrite 
a 1’ article 4 (1) de la meme loi, d’ autre part, constituent des exigences distinctes que le 
dirigeant de l’entreprise sollicitant une autorisation d’etablissement doit remplir 
cumulativement. 

II y a encore lieu de souligner qu’aux termes de 1’ article 28 (3) de la loi du 2 septembre 
2011, « le ministre peut revoquer l ’autorisation d’etablissement pour les motifs qui en 
auraient justifie le refus ». 

En l’espece, si les trois premieres conditions enoncees a 1’article 4 de la loi du 2 2 
septembre 2011 ne semblent a priori pas etre mises en cause par le ministre, il est cependant 
reproche aux dirigeants de la societe ..., d’avoir par l’intermediaire de la societe en question, 
accumule des dettes aupres de creanciers publics, a savoir le CCSS et 1’ Administration de 
l’Enregistrement et des Domaines et partant de s’etre soustraits aux charges sociales et 
fiscales au sens de 1’ article 4 point 4. precite de la loi du 2 septembre 2011. 

A cet egard, il y a lieu de souligner qu’aux termes du commentaire de 1’ article 3 (4) du 
projet de loi n° 6158 devenu 1’ article 4 (4) de la loi du 2 septembre 2011, « [...] il doit etre 
certifie par V Administration des contributions directes, de l' Administration de 
l’ enregistrement et des domaines et le Centre commun de la securite sociale que le dirigeant 
de Ventreprise satisfait a [V {exigence [tenant au defaut de soustraction aux charges fiscales et 
sociales]. Cette exigence s’ inspire de l’ article 2 alinea 5 de la loi modifiee du 28 decembre 
qui prevoyait dejci a I’epoque qu’en cas de violation des obligations professionnelles, fiscales 
ou sociales, V autorisation d’etablissement pouvait etre refusee ou revoquee. Le present texte 
maintient le principe dejdfixe sous la loi modifiee du 28 decembre 1988, tout en I’adaptant a 
la realite de 2009. Durant les dernieres annees, il a en effet pu etre constate qu ’il devenait de 
plus en plus habituel d’accumuler des arrieres aupres des creanciers publics. Dans certains 
cas particulierement graves, il a meme pu etre constate que certains dirigeants, apres avoir 
accumule des arrieres aupres des creanciers publics, abandonnaient Ventreprise en temps 
utile avant la faillite, tout en se relangant aussitot avec une nouvelle entreprise, en laissant 
derriere eux des coquilles vides, bourrees de dettes qui vegetaient jusqu ’a ce qu ’elles soient 
finalement assignees en faillite. Face a de telles constatations, le ministre des Classes 
moyennes se trouvait souvent dans une situation ambigue. D’une part, il ne pouvait pas 
conditionner la delivrance de la nouvelle autorisation d’etablissement au paiement des dettes 
generees par le dirigeant dans le cadre de la societe abandonnee. D ’autre part, la situation 
d’espece ne sujfisait souvent pas pour decider que I’honorabilite professionnelle de I’ancien 
dirigeant etait affectee. (...) Le non-respect des obligations fiscales ou sociales, surtout 
lorsqu ’il se termine dans une faillite sera traite plus en detail sous le chapitre relatif a 
I’honorabilite professionnelle. Le present article tente cependant de resoudre le probleme de 
l ’accumulation des dettes aupres des creanciers publics plus en amont. Desormais, une 
nouvelle autorisation d’etablissement ne pourra etre delivree que si les creanciers publics 
certifient au ministre des Classes moyennes que le dirigeant n ’a pas accumule, ni en nom 
personnel, ni au nom d’une autre entreprise qu’il dirige, des dettes aupres d’eux. Cette 
disposition a I’avantage d’apprecier la situation du dirigeant dans son integralite. Le present 
article preserve pour le surplus une grande flexibility en permettant d’eviter toute immixtion 
du ministre des Classes moyennes dans la politique de recouvrement des creanciers publics. 
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Ainsi, si les creanciers publics emettent des reserves en invoquant V existence de dettes, la 
delivrance de Vautorisation d’etablissement sera gardee en suspens jusqu’au reglement de 
toutes les dettes. Par contre, si les creanciers publics, malgre V existence de dettes, donnent 
leur accord en se referant par exemple a un arrangement amiable qui serait en cours, 
Vautorisation d’etablissement pourra neanmoins etre delivree. II est important de noter que 
le present article ne concerne que le refus ou la revocation de Vautorisation d’etablissement 
en raison de V accumulation de dettes aupres des creanciers publics. II ne touche cependant 
pas a V aspect de Vhonorabilite professionnelle. [...] ». 

Ainsi, 1’ article 4 (4) de la loi du 2 septembre 2011, qui a pour finalite d’eviter 
raccumulation de dettes aupres des creanciers publics, permet au ministre de subordonner 
l’octroi d’une nouvelle autorisation d’etablissement au reglement prealable de telles dettes 
accumulees par le dirigeant de l’entreprise concemee soit en son nom personnel, soit par 
1’ intermediate d’une entreprise qu’il dirige ou qu’il a dirigee, et ce independamment de la 
question d’une eventuelle remise en cause de l’honorabilite professionnelle de l’interesse en 
raison des dettes ainsi accumulees. 

En l’espece, il resulte des pieces versees en cause, de meme que des explications 
circonstanciees de la partie etatique qu’au moment de la prise de la decision litigieuse, la 
societe ... presentait des dettes a hauteur de ... ,- euros a titre d’arrieres de cotisations sociales 
de plus de trois mois aupres du CCSS. II resulte encore du dossier administratif que la 
demanderesse a accumule des dettes de TVA aupres de 1’ Administration de l’Enregistrement 
et des Domaines a hauteur de ...,- euros s’etalant sur les annees 2011 a 2014. 

Si la demanderesse affirme certes avoir regie 1’ ensemble des dettes ainsi accumulees, 
respectivement qu’elle aurait sensiblement apure ces memes dettes, cette affirmation n’est 
cependant appuyee par aucune piece. Au contraire, les arrieres de cotisations sociales, ainsi 
que les dettes de TVA se trouvent clairement documentes par des pieces versees au dossier 
administratif, et au regard des seules dettes envers le Centre commun de la Securite sociale, 
le tribunal arrive a la conclusion qu’ independamment de la question de savoir si la 
demanderesse a honore ses engagements durant les annees suivants sa constitution, ces 
agissements sont suffisants pour justifier la decision du ministre fondee sur le reproche d’une 
accumulation de dettes importantes aupres des creanciers publics au sens de V article 4 point 
4, etant encore precise qu’en l’espece, le tribunal siege en tant que juge de l’annulation et ne 
saurait partant se rapporter qu'a la situation de fait et de droit telle qu'elle s'est presentee au 
moment de la prise de la decision deferee, le juge de l'annulation ne pouvant faire porter son 
analyse ni a la date ou le juge statue, ni a une date posterieure au jour ou la decision deferee a 
ete prise 3 , de sorte qu’un remboursement partiel ou total posterieur a la date de la decision 
litigieuse, tel qu’allegue par la demanderesse, ne saurait avoir une quelconque influence sur 
la legalite de cette meme decision. 

II suit des developpements qui precedent que les motifs mis en avant par le ministre 
pour proceder a la revocation des autorisations de la societe ..., a savoir, la contribution a 
l’accumulation d’importantes dettes aupres des creanciers publics, ont valablement pu 
justifier la decision sous examen, de sorte qu’en l’absence d’autres moyens, le recours est a 
rejeter comme n’etant pas fonde. 

La demanderesse reclame encore T allocation d’une indemnite de procedure de 1.000,- 
euros sur base de T article 240 du Nouveau Code de Procedure Civile. Outre le fait que la 

3 Cour adm. 29 novembre 2011, n°28756C du role. Pas. adm. 2012, V° Recours en annulation, n°14 
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base legale pour l’allocation utile d’une indemnite de procedure par le tribunal administratif 
est 1’article 33 de la loi modifiee du 21 juin 1999 portant reglement de procedure devant les 
juridictions administratives, cette demande est en tout etat de cause a rejeter au vu de Tissue 
du present litige, etant encore precise que la demanderesse omet en outre de specifier la 
nature des sommes exposees non comprises dans les depens et qu’elle ne precise pas en quoi 
il serait inequitable de laisser des frais non repetibles a sa charge. 


Par ces motifs, 


le tribunal administratif, troisieme chambre, statuant a l’egard de toutes les parties ; 
se declare incompetent pour connaitre du recours principal en reformation ; 
re§oit le recours subsidiaire en annulation en la forme ; 
au fond, le declare non fonde et en deboute ; 

rejette la demande en allocation d’une indemnite de procedure telle que formulee par 
la demanderesse ; 

condamne la demanderesse aux frais. 


Ainsi juge par: 

Claude Fellens, vice-president, 

Annick Braun, premier juge, 

Thessy Kubom, premier juge, 

et lu a T audience publique du 13 octobre 2015 par le vice-president, en presence du 
greffier Goreti Pinto. 


s. Goreti Pinto 


s. Claude Fellens 


Reproduction certifiee conforme a T original 
Luxembourg, le 13 octobre 2015 
Le greffier du tribunal administratif 
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